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De Dienstenrichtlijn: de gebreken van de
deugden? Een eerste verkenning van de
Dienstenrichtlijn
71 Mr. E. Belhadj, mr. S.J.H. Evans en mr. J.W.
van de Gronden1
Eind 2006 is de fameuze Dienstenrichtlijn aangenomen. Het
schrappen van het controversiële land van oorsprongbeginsel
lijkt menig lidstaat te hebben gerustgesteld. Is dit echter
terecht? Levert deze ambitieuze richtlijn, met zijn verplichting
om het vrije dienstenverkeer te respecteren, een verbetering op
vergeleken met de Europese rechtspraak inzake het vrij
verkeer? Ondanks het schrappen van het land van oorsprong-
beginsel, brengt de richtlijn desalniettemin vergaande gevolgen
met zich. In deze bijdrage zullen de contouren van de
verplichtingen van de richtlijn voor de lidstaten geschetst
worden.
1. Inleiding
Eind 2006 is de fameuze Dienstenrichtlijn aangeno-
men.2 De weg naar aanname van de Dienstenrichtlijn lag
bezaaid met hindernissen opgeworpen door, al dan niet
terechte, angsten. Zo werd gevreesd voor sociale dum-
ping door bijvoorbeeld een stortvloed aan Poolse lood-
gieters. Het schrappen van het controversiële land van
oorsprongbeginsel lijkt menig lidstaat in dit opzicht te
hebben gerustgesteld. Is dit echter terecht? Vormt de
Dienstenrichtlijn, met zijn verplichting om het vrije
dienstenverkeer te respecteren, een verbetering verge-
leken met de Europese rechtspraak inzake het vrij
verkeer? Of anders geformuleerd: waartoe verplicht de
Dienstenrichtlijn de lidstaten? In deze bijdrage zullen de
contouren van de verplichtingen van de richtlijn voor de
lidstaten geschetst worden.
Voordat evenwel op deze verplichtingen kan worden
ingegaan, wordt een kort overzicht gegeven van de
Europese jurisprudentie inzake het vrij verkeer. Daarna
wordt de impact van de Dienstenrichtlijn op deze
jurisprudentie nader onderzocht. Daarbij wordt stilge-
staan bij de twee kernbepalingen van de Dienstenricht-
lijn: art. 16 inzake het vrij verkeer van diensten en art. 9
inzake de vrijheid van vestiging. Vervolgens komt de
vraag welke institutionele verplichtingen de Diensten-
richtlijn aan de lidstaten oplegt, aan de orde. Tot slot volgt
een eerste analyse van de praktische implicaties (en
complicaties) van de Dienstenrichtlijn voor Nederland.
2. De jurisprudentie inzake vrij verkeer
van diensten en vrijheid van vestiging
De Dienstenrichtlijn ziet op zowel de vrijheid van
vestiging als de vrijheid van diensten.3 In dit licht is het
nuttig om de algemene uitgangspunten van deze twee
vrijheden die in het EG-Verdrag zijn verankerd kort
uiteen te zetten.
De bepalingen vastgelegd in art. 43 en 49 EG inzake de
vrijheid van vestiging en vrijheid van diensten verbieden
beide beperkingen op deze vrijheden.4 Indien wordt
vastgesteld dat de regels van het vrije verkeer van
toepassing zijn, moet vervolgens worden nagegaan of
een maatregel in strijd is met het verbod om de vrijheden
te beperken. Al sinds het begin van de toepassing van de
vrijverkeersbepalingen is duidelijk dat zij discriminatie
op grond van nationaliteit niet toestaan.5 Het Hof heeft
het in de loop der jaren hier niet bij gelaten. Gebleken
was dat in de lidstaten vele maatregelen bestonden die
niet discrimineerden, maar wel het vrije verkeer van
vestiging en diensten op enige wijze belemmerden. Het
Hof heeft daarom sinds medio jaren negentig in recht-
spraak overwogen dat maatregelen die de uitoefening van
diensten of vestiging in een andere lidstaat verbieden,
belemmeren of minder aantrekkelijk maken verboden
zijn. Hieruit volgt dat ook maatregelen die zonder
onderscheid van toepassing zijn op de eigen onderdanen























1 De auteurs zijn werkzaam bij het Europa Instituut van de
Universiteit Utrecht. (Mr. Evans is tevens werkzaam bij De Brauw,
Blackstone Westbroek.) Mr. S.A. de Vries wordt hartelijk dank
gezegd voor zijn commentaar op het conceptartikel.
2 Richtlijn 2006/123/EG van het Europees Parlement en de Raad van
12 december 2006 betreffende diensten op de interne markt, PbEU
2006 L 376/36. De richtlijn is op 28 december 2006 in werking
getreden.
3 Art. 1 lid 1 Dienstenrichtlijn.
4 Opgemerkt zij dat voor het inroepen van art. 43 en 49 EG er sprake
moet zijn van een grensoverschrijdende situatie (zoals dit ook geldt
voor de overige vrije verkeersbepalingen).
5 Zaak 2/74, Reyners, Jur. 1974, p. 631; zaak 36/74, Walrave & Koch,
Jur. 1974, p. I-1405; zaak C-221/89, Factortame II, Jur. 1991, p. I-
3905; zaak C-288/89, Stichting Collectieve Antennevoorziening Gouda,
Jur. 1991, p. I-4007; zaak C-388/01, Commissie t. Italië, Jur. 2003, p.
I-721. Ook indirecte discriminatie is niet toegestaan, de facto heeft
dit immers hetzelfde resultaat als directe discriminatie.
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art. 43 en 49 EG vallen.6 Belemmeringen van het vrije
verkeer in welke gedaante dan ook zijn niet toegestaan.
Waar het om gaat volgens het Hof, is dat personen die
zich elders willen vestigen of het voornemen hebben
grensoverschrijdende diensten te verrichten, toegang
dienen te krijgen tot de markt aldaar.7 Het Hof past op
deze wijze derhalve een markttoegangscriterium toe.8
Maatregelen die in strijd zijn met het verbod van art. 43
en 49 EG zijn niet per definitie verboden, aangezien zij
eventueel gerechtvaardigd kunnen worden door een
exceptie. Om maatregelen die in strijd zijn met de
vrijheid van vestiging of het vrij verkeer van diensten te
rechtvaardigen, staan de lidstaten meerdere excepties ten
dienste. In het EG-Verdrag vinden we wat dit betreft de
excepties terug in art. 45, 46 en 86 lid 2 EG.9 Art. 45 EG
ziet op de exceptie met betrekking tot werkzaamheden ter
uitoefening van openbaar gezag in lidstaten. In art. 46
EG worden de gronden openbare orde, openbare veilig-
heid en volksgezondheid genoemd als rechtvaardigings-
grond voor beperkende maatregelen.10 Regels met be-
trekking tot ondernemingen die taken van algemeen
economisch belang vervullen, die beperkend zijn, kun-
nen eventueel met een beroep op art. 86 lid 2 EG
gerechtvaardigd worden.
Door het Hof is erkend dat naast de belangen die in de
hiervoor genoemde verdragsexcepties voorkomen, andere
belangen bestaan die ter rechtvaardiging van belemme-
rende maatregelen kunnen worden ingeroepen.11 Deze
exceptie die niet in het verdrag is opgenomen, staat
bekend als de Rule of Reason.12 Voor lidstaten is de Rule of
Reason van groot belang gebleken naast de verdrags-
excepties. De lijst van belangen die het Hof heeft
aanvaard als rechtvaardigingsgrond, is lang.13
Het Hof kent bij alle hiervoor genoemde rechtvaardi-
gingsgronden het evenredigheidsbeginsel een grote rol
toe. Wil een maatregel gerechtvaardigd worden met een
beroep op een van de excepties, dan zal deze maatregel
steeds de evenredigheidstoets moeten doorstaan. Een
maatregel is blijkens de vaste rechtspraak van het Hof
proportioneel indien de maatregel in kwestie geschikt is
om het ingeroepen belang te beschermen en daarnaast
niet verdergaat dan strikt noodzakelijk is.14 Er is veel
rechtspraak voorhanden, waarin geoordeeld is dat de aan
de orde zijnde nationale maatregelen een op zich door
het Hof aanvaard belang niet op proportionele wijze
nastreefden.
Een punt dat in deze bespreking niet buiten beschouwing
kan blijven, is harmonisatie. Hierbij doet zich de vraag
voor naar de mogelijkheden die bestaan om alsnog
rechtvaardigingsgronden in te roepen na harmonisatie.
In het geval er sprake is van uitputtende harmonisatie,
vormt de richtlijn of de verordening het relevante
toetsingskader. Het Hof heeft op dit punt in een vroeg
stadium in de zaak Tedeschi bepaald dat lidstaten, in het
geval een bepaalde richtlijn voorziet in de harmonisatie
van de maatregelen die nodig zijn om een bepaald
belang15 te beschermen, geen beroep meer kunnen doen
op de verdragsexcepties en de Rule of Reason.16 In dat
geval is de richtlijn het kader waarbinnen de maatregelen
die het ingeroepen belang trachten te beschermen,
moeten worden getroffen.17
3. De kernbepalingen van de
Dienstenrichtlijn
De Gemeenschapswetgever heeft met de aanname van de
Dienstenrichtlijn een regime voor diensten in het leven
geroepen dat gebaseerd is op een horizontale benadering:
deze communautaire regeling is van toepassing op bijna
alle diensten. Met deze werkwijze heeft de EU gebroken
met de traditionele werkwijze voor harmonisatie van de
interne markt, waarin sectorspecifieke regelgeving voor
diverse sectoren werd aangenomen in het verleden.18
Hieronder komt eerst de reikwijdte van de Diensten-
richtlijn aan de orde. Daarna wordt ingegaan op de























6 Dit blijkt uit de volgende rechtspraak voor diensten: zaak C-76/90,
Säger, Jur. 1991, p. I-4221; zaak C-3/95, Reisebüro Broede, Jur. 1996,
p. I-6511; gevoegde zaken C-369/96 & 376/96, Arblade, Jur. 1999, p.
I-8453; zaak C-58/98, Corsten, Jur. 2000, p. I-7919; zaak C-279/00,
Commissie t. Italië, Jur. 2002, p. I-1425; zaak C-433/04, Commissie t.
België, n.n.g., r.o. 28. Voor vestiging blijkt dit o.m. uit de volgende
jurisprudentie: zaak C-19/92, Kraus, Jur. 1993, p. I-1663; zaak C-
299/02, Commissie t. Nederland, Jur. 2004, p. I-9761; zaak C-140/03,
Commissie t. Griekenland, Jur. 2005, p. I-3177.
7 Zaak C-384/93, Alpine Investments, Jur. 1995, p. 1141; zaak C-55/94,
Gebhard, Jur. 1995, p. I-4165.
8 Zie bijvoorbeeld ook C. Barnard, The Substantive Law of the EU. The
Four Freedoms, Oxford: 2004, p. 329, 350 en 351; P. Graig & G. de
Bùrca, EU Law. Text, Cases and Materials, Oxford: 2003, p. 718-719
en p. 785-787 (derde druk) alsmede Kapteyn/VerLoren van Themaat,
Het recht van de Europese Gemeenschappen, Deventer: 2003, p. 588-
589, 604-606, 623-625 en 634 (zesde druk).
9 De excepties die zijn vastgelegd in art. 45 en 46 EG zijn ook van
toepassing op het dienstenverkeer via de schakelbepaling in art. 55
EG.
10 Deze gronden worden verder uitgewerkt in: Richtlijn 2004/38/EG
van het Europees Parlement en de Raad van 29 april 2004
betreffende het recht van vrij verkeer en verblijf op het grondgebied
van de lidstaten voor de burgers van de Unie en hun familieleden,
tot wijziging van Verordening (EEG) nr. 1612/68 en tot intrekking
van Richtlijnen 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/
EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG en 93/96/
EEG, PbEU 2004 L 158/77. Zie art. 27-33 van deze richtlijn.
11 In zekere zin kwam het Hof de lidstaten op deze wijze tegemoet
gezien de brede interpretatie van de verbodbepalingen inzake het
vrije verkeer van vestiging en diensten.
12 Het Hof spreekt veelal van ‘dringende vereisten’ of ‘dwingende
redenen van algemeen belang’.
13 Zie ook het (niet-limitatieve) overzicht van K.J.M. Mortelmans, ‘De
werking van de interne markt: de vrijheden’, in: P.J.G. Kapteyn, L.A.
Geelhoed, K.J.M. Mortelmans & C.W.A. Timmermans (red.), Het
recht van de Europese Unie en de Europese Gemeenschappen, Deventer:
Kluwer 2003, p. 627-629.
14 Zaak C-76/90, Säger, Jur. 1991, p. I-4221; zaak C-384/93, Alpine
Investments, Jur. 1995, p. 1141; zaak C-55/94, Gebhard, Jur. 1995, p. I-
4165; gevoegde zaken C-396/96 & C-376/96, Arblade, Jur. 1999, p.
I-8453; zaak C-58/98, Corsten, Jur. 2000, p. I-7919. In het kader van
een toets aan art. 86 lid 2 EG zal het Hof echter niet de toets van de
minst beperkende maatregelen maar die van de economische
aanvaardbare omstandigheden toepassen. Zie zaak C-320/91,
Corbeau, Jur. 1993, p. I-2533.
15 Het gaat hierbij om belangen genoemd in de verdragsexcepties of
belangen die kunnen vallen onder de Rule of Reason.
16 Zaak 5/77, Tedeschi, Jur. 1977, p. 1555, r.o. 35; zaak 72/83, Campus Oil,
Jur. 1984, p. 2727.
17 Zaak 5/77, Tedeschi, Jur. 1977, p. 1555, r.o. 35; zaak C-1/96,
Compassion, Jur. 1998, p. I-1251.
18 W. Gekiere, Towards a European Directive on Services in the Internal
Market: Analysing the Legal Repercussions of the Draft Services Directive
and Its Impact on National Services Regulations, Institute for
European Law, Katholieke Universiteit van Leuven 2004, p. 1.
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3.1. Reikwijdte van de richtlijn
De Dienstenrichtlijn zal voor veel diensten de functie van
de vaste rechtspraak van het Hof over het vrije verkeer
overnemen. De reikwijdte van de richtlijn wordt geregeld
in de eerste vier artikelen. Art. 1 zondert een aantal
gevoelige beleidsterreinen (strafrecht, arbeidsrecht e.d.)
uit. Art. 2 voegt aan dit lijstje onderwerpen toe als
diensten van algemeen belang en zorgdiensten (ongeacht
of zij openbaar of privaat van karakter zijn).
In art. 2 lid 1 wordt in positieve bewoordingen geformu-
leerd wat de reikwijdte van de richtlijn is: diensten van
dienstverrichters die in een lidstaat zijn gevestigd. Art. 4
bevat de definities. In deze bepaling wordt verwezen naar
het EG-Verdrag (art. 43 EG en art. 50 EG) voor wat
bijvoorbeeld verstaan moet worden onder dienst, dienst-
verrichter en vestiging. Voor de omschrijving van be-
langrijke begrippen zal daarom de rechtspraak van het
Hof over deze verdragsartikelen nog een belangrijke rol
spelen. Al met al is het bepalen van de exacte reikwijdte
van de richtlijn een complexe aangelegenheid; er kan
evenwel van worden uitgegaan dat veel diensten onder
het toepassingsbereik ervan vallen.19
Overigens wordt in art. 3 lid 1 van de richtlijn nog de
verhouding geregeld met andere communautaire wetge-
ving. In geval van strijd tussen bepalingen van de
Dienstenrichtlijn en bepalingen van andere EG-regel-
geving gaan laatstgenoemde bepalingen voor.
De richtlijn streeft ernaar het vrije verkeer van diensten te
bevorderen. Hierbij wordt, in navolging van het systeem
van het EG-Verdrag, een onderscheid gemaakt tussen het
aanbieden van diensten op tijdelijke en permanente
basis. Art. 16 e.v. heeft de tijdelijke dienstverrichting als
onderwerp en draagt de lidstaten op het vrije dienstenver-
keer te respecteren. Art. 9 e.v. gaat over het permanente
dienstenverkeer en bevat regels voor de vrijheid van
vestiging en de vergunningenstelsels van lidstaten.
Op welke wijze harmoniseren deze artikelen de ‘handel
in diensten’ in de EU? Uiteraard worden de diensten
verricht op beleidsterreinen die uitgesloten zijn van de
reikwijdte van de richtlijn niet geharmoniseerd door deze
artikelen. Tevens is het van belang om op te merken dat
art. 16 en 9 gericht zijn aan de lidstaten. Er is echter
rechtspraak over art. 43 e.v. en art. 49 e.v. EG voorhanden,
waarin beslist is dat onder bepaalde omstandigheden de
verdragsbepalingen inzake het vrije dienstenverkeer en
de vrijheid van vestiging ook geadresseerd zijn aan
particulieren.20 Deze verdragsbepalingen kunnen, met
andere woorden, horizontale werking hebben.21 Deze
aspecten van het vrije dienstenverkeer worden niet
geregeld door de Dienstenrichtlijn en dienen derhalve
ook nog in de toekomst beoordeeld te worden aan de
hand van het algemene verdragsregime voor het vrije
dienstenverkeer.
Gezien de veelomvattende opzet van art. 16 Diensten-
richtlijn (die hieronder verder besproken zal worden) zijn
wij echter van mening dat veel andere aangelegenheden
van het tijdelijke dienstenverkeer door de richtlijn
uitputtend zijn geharmoniseerd. Naar onze mening kan
niet gesteld worden dat hier slechts sprake is van
gedeeltelijke harmonisatie. Indien dit aangenomen zou
moeten worden, dan moet nationale wetgeving met
betrekking tot het vrije verkeer van wel onder de richtlijn
vallende diensten nog steeds getoetst worden aan de
algemene verdragsbepalingen ter zake. Dit zou als
consequentie hebben dat de toegevoegde waarde van de
richtlijn uiterst beperkt is, hetgeen duidelijk niet de
bedoeling is geweest van de Gemeenschapswetgever. Niet
uit het oog moet worden verloren dat punt 9 van de
considerans van de richtlijn stelt dat zij van toepassing is
op ‘(…) op eisen met betrekking tot de toegang tot of de
uitoefening van een dienstenactiviteit’.
De reikwijdte van art. 9 Dienstenrichtlijn (vestiging) is
minder breed dan die van art. 16. Het aanknopingspunt
bij vestiging wordt namelijk gevormd door de vergun-
ningenstelsels van de lidstaten. De harmonisatie is bij de
vrijheid van vestiging derhalve niet zo uitputtend als bij
het vrije (tijdelijke) dienstenverkeer. In dit verband moet
evenwel in het oog worden gehouden dat art. 4 sub 6
Dienstenrichtlijn het begrip vergunningenstelsel tamelijk
breed definieert. Het gaat om elke procedure die een
dienstverrichter verplicht stappen te ondernemen om bij
de bevoegde autoriteiten een (formele of stilzwijgende)
beslissing te krijgen over de toegang tot of de uitoefening
van een dienstenactiviteit. In beginsel vallen daarmee alle
(bestuursrechtelijke) figuren van vergunningen, onthef-
fingen, toestemmingen etc. onder de reikwijdte van art. 9
e.v. van de richtlijn. Daarentegen valt naar onze mening
regelgeving die algemene regels bevat betreffende vesti-
ging zonder enige actie van de kant van de dienst-
verrichter verplicht te stellen, niet binnen de reikwijdte
van art. 9 Dienstenrichtlijn.22
Hieronder worden de richtlijnregimes voor het tijdelijke
en permanente dienstenverkeer verder geanalyseerd.
Eerst wordt ingegaan op art. 16 e.v. en daarna op art. 9
e.v.
3.2. Vrij verkeer van diensten: art. 16
Dienstenrichtlijn
Art. 16 bevat de kernbepaling van de richtlijn. Het eerste
lid ervan bepaalt in de eerste alinea het volgende: ‘De
lidstaten eerbiedigen het recht van dienstverrichters om
diensten te verrichten in een andere lidstaat dan die waar
zij gevestigd zijn.’ Hieraan wordt toegevoegd dat de
lidstaten moeten zorgen voor een vrije toegang tot en
vrije uitoefening van een dienstenactiviteit op hun
grondgebied. In ruime bewoordingen wordt de lidstaten























19 Zie B. Hessel, ‘Gemeenten en de Dienstenrichtlijn (1)’, Gst. 2007,
28, p. 115 en 116.
20 Zie bijvoorbeeld gevoegde zaken C-51/96 en C-191/97, Deliège, Jur.
2000, p. I-2549 en zaak C-309/99, Wouters, Jur. 2002, p. I-1577.
21 Horizontale werking wordt aangenomen, indien een particulier een
zekere macht uitoefent over andere particulieren en zo in staat is
aan hen voorwaarden op te leggen waardoor de uitoefening van het
door het EG-Verdrag gewaarborgde vrije dienstenverkeer wordt
bemoeilijkt.
22 Zo werd bijvoorbeeld in zaak C-442/02, Caixa, Jur. 2004, p. I-8961,
beslist dat het verbod voor banken om rente te verstrekken over
rekeningen-courant de vrijheid van vestiging beperkte. Een dergelijk
renteverbod kan niet worden aangemerkt als een vergunningstelsel
en valt daarom ook in de toekomst nog onder art. 43 EG.
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Achtergrond van art. 16
Dienstenrichtlijn
De huidige formulering van art. 16 Dienstenrichtlijn is in
de plaats gekomen van het ‘beruchte’ land van oor-
sprongbeginsel, zoals dat was vastgelegd in het oor-
spronkelijke voorstel van de Commissie.23 Krachtens dit
beginsel behoefden dienstverrichters alleen te voldoen
aan de wetgeving van het land, waarin zij zelf gevestigd
waren (behoudens enige uitzonderingen).24 Tegen dit
voorstel is, eufemistisch gezegd, veel verzet gerezen.25 Er
bestond angst dat een onverkorte toepassing van dit
beginsel zou leiden tot ondermijning van de realisering
van nationaal recht en beleid op diverse terreinen (sociaal
beleid, zorg, IPR etc.).26 Naar onze mening was deze
angst niet onterecht. Weliswaar borduurde de Commissie
met zijn voorstel voort op vaste rechtspraak van het Hof,
maar het probleem was dat deze rechtspraak ook voorziet
in een dynamische en open lijst van excepties van
algemeen belang (de rule of reason). Hierdoor werd
voorzien in een mechanisme, waarin een balans tussen
de interne markt en het algemeen belang bereikt kon
worden. Vanwege de (hierboven behandelde) Tedeschi-
regel is een beroep op doelstellingen van algemeen
belang niet meer mogelijk na harmonisatie van de
richtlijn, tenzij een richtlijn (of verordening) daarin zelf
voorziet. De Dienstenrichtlijn bepaalt derhalve in welke
gevallen van het regime van het vrij verkeer van diensten,
waarin deze richtlijn voorziet, kan worden afgeweken.
Het aantal in de richtlijn opgenomen uitzonderingen die
een afwijking toestaan van het verbod van art. 16 om het
vrije dienstenverkeer te belemmeren is beperkt. De
consequentie hiervan is dat de lijst met excepties door
de richtlijn bevroren wordt. Drijber heeft erop gewezen
dat het richtlijnvoorstel van de Commissie zou leiden tot
doorkruising van het EG-rechtelijke systeem, waarin na
harmonisatie lidstaten de bevoegdheid hebben verloren
bepaalde aangelegenheden te regelen maar voor deze
bevoegdheid een Gemeenschappelijk regime in de plaats
is gekomen dat de verhouding tussen de interne markt en
het algemeen belang regelt.27
Het ‘verbod’ van art. 16
Dienstenrichtlijn
Het was daarom duidelijk dat de scherpe kantjes van art.
16 Dienstenrichtlijn eraf dienden te worden gehaald. Het
is echter de vraag in hoeverre dat gelukt is door deze
bepaling te formuleren als gebod om het vrije verkeer van
diensten te eerbiedigen. Het is op het eerste gezicht niet
duidelijk wat verstaan moet worden onder het eerbiedi-
gen van het recht van dienstverrichters om diensten aan
te bieden in een andere lidstaat dan waar zij gevestigd
zijn. In ieder geval zal voor een toetsing van de nationale
wetgeving aan dit gebod de richtlijnnorm al snel worden
getransformeerd naar een verbod: het gaat uiteindelijk
om de vraag welke typen voorschriften niet in een
nationale regeling mogen worden vastgelegd. Dit blijkt
ook uit de derde alinea van art. 16 lid 1 van de richtlijn,
waarin de Gemeenschapswetgever nader ingaat op de
nationale wetgeving betreffende de toegang en uitoefe-
ning van dienstenactiviteiten. Bepaald wordt dat het
discriminatieverbod niet mag worden geschonden. Daar-
naast moet een nationale regeling noodzakelijk en
proportioneel zijn. Deze benadering weerspiegelt de
klassieke ‘Rule of Reason-rechtspraak’ van het Hof. De
werkwijze doet sterk denken aan r.o. 37 van het arrest
Gebhard (reeds aangehaald), waarin het Hof de Rule of
Reason formuleerde en daarmee impliciet het gebod
omschreef. In deze rechtsoverweging werd de exceptie
omschreven en het verbod impliciet geschonden geacht.
Uit arresten als die in de zaak Gebhard (maar ook andere
arresten zoals bijvoorbeeld de reeds aangehaalde zaak
Alpine Investments) vloeit voort dat het Hof voor de toets
aan het verbod het criterium van de markttoegang
hanteert, zoals hierboven reeds is aangegeven. De
combinatie van de bekende rechtspraak van het Hof en
het richtlijngebod om het vrij verkeer van diensten te
eerbiedigen geeft aanleiding tot de conclusie dat ook in
het kader van de Dienstenrichtlijn de test van de
beperking van de markttoegang moet worden gehan-
teerd.28 Zodra de markttoegang voor het vrije diensten-
verkeer is belemmerd, is art. 16 geschonden. Het vrij
verkeer van diensten mag niet beperkt worden door een
nationale maatregel, tenzij deze maatregel valt onder de
uitzonderingen van de derde alinea van art. 16 lid 1 (en
art. 17 en 18) Dienstenrichtlijn. Hiermee komt de
Gemeenschapswetgever alsnog weer dicht in de buurt
van wederzijdse aanvaarding en het land van oorsprong-
beginsel.29 Temeer, nu secundaire EG-regelgeving con-
form het primaire Gemeenschapsrecht, zoals de ver-
dragsbepalingen inzake het vrije dienstenverkeer en de
rechtspraak van het Hof daarover, dient te worden
uitgelegd.30 Voorts bepaalt de Dienstenrichtlijn zelf in
art. 3 lid 3 dat de lidstaten deze richtlijn moeten toepassen
met inachtneming van de regels uit het EG-Verdrag
inzake vrijheid van vestiging en het vrije dienstenverkeer.
In het licht van het voorafgaande zijn wij van mening dat
art. 16 moeilijk anders uit te leggen is als een verbod op
het belemmeren van de toegang tot de dienstenmarkt.























23 Zie het voorstel van de Commissie van 25 februari 2004, COM
(2004)2 definitief/2, en met name art. 16 van dit voorstel.
24 In het voorstel van de Commissie luidde het eerste lid van art. 16 als
volgt: ‘De lidstaten zien erop toe dat de dienstverrichters alleen
moeten voldoen aan de nationale bepalingen van hun lidstaat van
oorsprong die binnen het gecoördineerde gebied vallen. Onder de in
de eerste alinea bedoelde bepalingen worden verstaan de nationale
bepalingen betreffende de toegang tot en de uitoefening van een
dienstenactiviteit, met name die inzake het gedrag van de dienst-
verrichter, de kwaliteit of inhoud van de dienst, reclame, de
contracten en de aansprakelijkheid van de dienstverrichter.’
25 McGreevy (commissaris voor de interne markt) zei naar aanleiding
van de grote hoeveelheid kritiek op het voorstel van de Commissie
het volgende: ‘However, I realise that the services directive as
initiated has not a snowball’s chance in hell of getting through either
the Council of Ministers or the European Parliament.’ Zie SPEECH/
05/148 van 9 maart 2005.
26 Zie bijvoorbeeld B.J. Drijber, ‘De bezems van Bolkestein’, NTER
2004, p. 117 en het advies van de SER over de Dienstenrichtlijn 05/
07, Den Haag: 2005, p. 112-114.
27 B.J. Drijber, ‘De bezems van Bolkestein’, NTER 2004, p. 118.
28 Vergelijk in dit verband paragraaf 4 van B. Hessel, ‘Gemeentelijke
dilemma’s bij de Dienstenrichtlijn’, verschijnt in Gemeentestem
2007.
29 Vergelijk in dit verband B.J. Drijber, ‘Van Democratie naar
Bureaucratie. De Dienstenrichtlijn is erdoor’, NTER 2007, p. 5.
30 Zie bijvoorbeeld zaak C-47/90, Delhaize, Jur. 1992, p. I-3669. Zie
hierover K.J.M. Mortelmans, ‘The Relationship between the Treaty
Rules and Community Measures for the Establishment and
Functioning of the Internal Market – Towards a Concordance Rule’,
CML Rev. 2002, p. 1324.
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uitgewerkt in het tweede lid van art. 16. In art. 16 lid 2
wordt door middel van een opsomming aangegeven
welke eisen lidstaten niet mogen stellen aan dienst-
verrichters uit andere lidstaten. De verboden eisen die
genoemd worden, zijn bijna allemaal terug te voeren op
de rechtspraak van het Hof.31
Enkele andere verboden en geboden
Het vertrekpunt van art. 16 Dienstenrichtlijn is de
dienstverrichter. Het is evenwel vaste rechtspraak dat
communautaire regels inzake het vrije dienstenverkeer
niet alleen aan de aanbieders van diensten maar ook aan
de ontvangers ervan gericht zijn.32 Het wekt dan ook geen
verwondering dat art. 19 van de richtlijn bepaalt dat de
lidstaten eveneens geen eisen mogen opleggen die het
gebruik van een dienst van een in een andere lidstaat
gevestigde dienstverrichter mogen beperken. Art. 20 van
de richtlijn bepaalt verder dat in dit verband jegens de
ontvanger van diensten geen discriminerende voorschrif-
ten mogen worden toegepast. Op grond van art. 21 van de
richtlijn moeten de lidstaten zelfs ervoor zorgen dat de
afnemers toegang hebben tot informatie betreffende de
wetgeving die geldt in andere lidstaten voor dienstenacti-
viteiten (met name de regels betreffende consumenten-
bescherming). Ook moet toegang tot informatie betref-
fende de beschikbare rechtsmiddelen en adresgegevens
van consumentenorganisaties geregeld worden.
Hoewel art. 16 en ook het hieronder te bespreken art. 9 in
wezen zijn vormgegeven als een verbod, dat meer past bij
negatieve integratie (waarvan art. 43 en 49 EG een
voorbeeld zijn), bevat de Dienstenrichtlijn desalniettemin
een aantal positief geformuleerde verplichtingen die wel
beantwoorden aan het karakter van positieve integratie
(die doorgaans in richtlijnen worden vastgelegd). Deze
verplichtingen zijn echter geregeld in een ander hoofd-
stuk dan dat, waarin art. 16 is opgenomen. Art. 22 t/m 27
bevatten bepalingen inzake de kwaliteit van de aan te
bieden diensten. Art. 22 bevat een uitgebreide set aan
verplichtingen waaraan de dienstverrichter moet voldoen
jegens de afnemer. Art. 23 bepaalt dat dienstverrichters,
wier diensten een risico vormen voor de gezondheid of
veiligheid van de afnemer of derden dan wel voor de
financiële veiligheid van de afnemer, een beroepsaan-
sprakelijkheidsverzekering afsluiten. Art. 24 regelt de
commerciële communicatie en verbiedt lidstaten een
algeheel verbod hierop voor gereglementeerde beroepen
vast te stellen. Art. 25 gaat over multidisciplinaire
activiteiten. Art. 26 draagt de lidstaten op om samen
met de Commissie dienstverrichters aan te moedigen
vrijwillig de kwaliteit van hun diensten te waarborgen.
Art. 27 heeft geschillenbeslechting als onderwerp.
De excepties op het ‘ verbod’ van art. 16
In hoeverre afgeweken kan worden van de verboden
vastgelegd in art. 16 hangt af van de uitzonderingen die
opgenomen zijn in de Dienstenrichtlijn, omdat na
harmonisatie, zoals hierboven reeds is aangegeven, een
beroep op de excepties zoals art. 46 EG, de Rule of
Reason en art. 86 lid 2 EG niet meer mogelijk is. Het is
opmerkelijk dat het eerste lid van art. 16 alleen spreekt
van belangen die verband houden met de openbare orde,
openbare veiligheid, de volksgezondheid en de bescher-
ming van het milieu. In het derde lid wordt dit herhaald
en wordt nog een uitzonderingsgrond aan het lijstje
toegevoegd: de toepassing van arbeidsvoorwaarden, waar-
onder voorwaarden die zijn vastgelegd in collectieve
arbeidsovereenkomsten. De lijst met uitzonderingen
wordt verder uitgebreid in art. 17. In dit artikel trekt
een bonte stoet aan excepties voorbij: de vertrouwelijk-
heid van persoonsgegevens, de gerechtelijke inning van
schuldvorderingen, de overbrenging van afvalstoffen
(voor zover vallend onder Verordening 259/9333), auteurs-
rechten, diensten van notarissen etc. Wij kunnen ons niet
helemaal aan de indruk onttrekken dat deze lijst aan
excepties het resultaat zou kunnen zijn van effectief
lobbywerk. Een duidelijke visie waarom bepaalde belan-
gen niet en andere weer wel worden genoemd, is moeilijk
te ontdekken.
De belangrijkste uitzondering is die van de diensten van
algemeen economisch belang. Nadat punt 17 van de
considerans van de richtlijn naar voren brengt dat
diensten van algemeen economisch belang onder de
richtlijn vallen, zondert art. 17 lid 1 deze diensten alsnog
uit van de reikwijdte van één van de belangrijkste
kernbepalingen van de richtlijn: de vrijheid van diensten
van art. 16.34 In art. 1 lid 3 van de richtlijn is bepaald dat
de vrijheid voor lidstaten om bepaalde activiteiten als
diensten van algemeen economisch belang aan te wijzen,
onverlet wordt gelaten. Deze bepaling is dus overbodig
voor zover het gaat om het verbod om het vrij verkeer van
diensten te respecteren. Dit verbod is namelijk eenvou-
digweg niet van toepassing op diensten van algemeen
economisch belang!
Een en ander betekent dat voor diensten van algemeen
economisch belang voor zover ze verband houden met
het vrije dienstenverkeer, de algemene regels van het EG-
Verdrag van toepassing blijven. Ook zou het succesvol
aanwijzen van een dienst als een dienst van algemeen
economisch belang als consequentie hebben dat deze
activiteit niet meer onder de reikwijdte van de richtlijn
valt. De mate van harmonisatie van het vrije dienstenver-
keer is daarmee voor een gedeelte afhankelijk geworden
van de nationale beleidsbeslissingen van de lidstaten.
In art. 18 wordt nog de mogelijkheid gegeven om
maatregelen te nemen, indien dit noodzakelijk is met
het oog op de veiligheid van diensten. Voor dit beroep























31 Zie bijvoorbeeld voor de verboden eis van sub a: zaak C-493/99,
Commissie t. Duitsland, Jur. 2001, p. I-8163; zaak C-101/94,
Commissie t. Italië, Jur. 1996, p. I-2691. Zie voor de eis genoemd
in sub b: zaak C-58/98, Corsten, Jur. 2000, p. 7917; zaak C-263/99,
Commissie t. Italië, Jur. 2001, p. I-5547; zaak C-189/03, Commissie t.
Nederland, Jur. 2004, p. I-9289. Zie voor de eis genoemd in sub e:
zaak C-355/98, Jur. 2000, p. I-1221.
32 Zie bijvoorbeeld gevoegde zaken 286/82 en 26/83, Luise en Giuseppe
Carbone, Jur. 1984, p. 377.
33 Verordening (EG) nr. 259/93 betreffende het toezicht en controle op
de overbrenging van afvalstoffen binnen, naar en uit de Europese
Gemeenschap, PbEG 1993 L 30/1.
34 Daarnaast bepaalt art. 1 lid 2 dat de richtlijn geen betrekking heeft
op de liberalisering van diensten van algemeen economisch belang
die voorbehouden zijn aan openbare of particuliere entiteiten, noch
op de privatisering van openbaredienstverrichtende entiteiten.
Voorts stelt art. 1 lid 3 dat de richtlijn ook geen afbreuk doet aan
de vrijheid van de lidstaten om diensten van algemeen economisch
belang aan te wijzen, te organiseren en te financieren. Het is
duidelijk dat de wetgever heeft geworsteld met dit onderwerp.
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lid van dit artikel.35 Daarnaast dient er een procedure voor
wederzijdse bijstand te worden doorlopen.36
Belangen die in de diverse opsommingen van art. 16 lid 1
derde alinea, art. 16 lid 3, art. 17 en art. 18 niet
voorkomen, kunnen geen reden zijn om het vrije verkeer
van diensten te beperken. De situatie die door de richtlijn
wordt geïntroduceerd is hiermee fundamenteel anders
dan die zoals die geldt onder het algemene verdrags-
regime van het EG-Verdrag. Er is geen open en
dynamische lijst van excepties meer mogelijk vanaf het
moment dat de richtlijn dient te worden omgezet in de
lidstaten.
Stiekem toch land van
oorsprongbeginsel?
Tegen de achtergrond van deze conclusie kunnen wij ons
niet aan de indruk onttrekken dat de uiteindelijke versie
van de richtlijn alsnog tot een bepaalde hoogte een land
van oorsprongbeginsel in het leven heeft geroepen,
waarvan moeilijk kan worden afgeweken. Dit beginsel
gaat niet zo ver als het beginsel dat vastgelegd was in het
voorstel van de Commissie. De huidige versie van de
richtlijn bepaalt immers niet uitdrukkelijk dat het recht
van het land, waar de dienstverrichter is gevestigd, in
principe van toepassing is. De regels op het terrein van
bijvoorbeeld het IPR, het belastingrecht en het strafrecht
worden zo niet doorkruist, welk gevaar wel bestond onder
het voorstel van de Commissie. Nationale wetgeving
daarentegen die voorschriften voor het aanbieden van
diensten tot voorwerp heeft, valt wel onder het verbod van
art. 16 lid 1. Deze wetgeving is daarmee in beginsel
verboden en kan buiten de richtlijnuitzonderingen om
niet meer gerechtvaardigd worden. De facto geldt derhalve
voor dit type wetgeving het land van oorsprongbeginsel.
De lidstaat, waar de dienst verricht wordt, kan immers –
in beginsel – zijn voorschriften niet meer opleggen aan
de dienstverrichter.
Naar onze mening bestaat daarom een gerede kans dat in
een aantal gevallen in de praktijk zich problemen zullen
voordoen. Verschillende aspecten van het algemeen
belang zijn niet naar behoren geregeld in de excepties
van de richtlijn om de eenvoudige reden dat diverse
problemen anno 2006 niet te voorzien waren. Opval-
lende afwezige in dit verband is bijvoorbeeld het belang
van de consumentenbescherming.37 Voor zover een en
ander nog niet geregeld is in relevante Gemeenschaps-
wetgeving ter zake38 zal een lidstaat nationale voor-
schriften die dit belang nastreven, niet meer kunnen
opleggen aan dienstverrichters uit andere lidstaten van de
EU. Tot welke gevolgen dit kan leiden, kan geïllustreerd
worden aan de hand van het recente arrest in de zaak
Cipolla.39 In dit arrest besliste het Hof dat een nationale
tariefregeling die minimumhonoraria voorschrijft voor de
advocatuur, de toegang tot de markt voor dienstverrich-
ters uit andere lidstaten beperkt. Een dergelijke regeling
is in strijd met art. 49 EG, tenzij zij gerechtvaardigd kan
worden door een beroep op een exceptie van bijvoorbeeld
de Rule of Reason. In de onderhavige zaak diende de
nationale rechter na te gaan of de tariefregeling gerecht-
vaardigd was met het oog op consumentenbescherming
en de goede rechtsbedeling. Indien de Dienstenrichtlijn
het relevante wettelijke kader in de zaak Cipolla was
geweest, dan diende de tariefregeling getoetst te worden
aan art. 16 van deze richtlijn. Aangezien in dit artikel ook
een markttoegangstoets zit verwerkt, is de regeling
hiermee in strijd. Een beroep op consumentenbescher-
ming en de goede rechtsbedeling zou echter niet
mogelijk zijn geweest, daar deze belangen niet genoemd
worden als excepties in de richtlijn. Dit betekent dat vanaf
het moment dat de Dienstenrichtlijn moet worden
toegepast, lidstaten geen tariefregelingen of bepaalde
andere voorschriften voor de advocatuur40 met het oog op
consumentenbescherming en de goede rechtsbedeling
meer kunnen vaststellen.41 Het hoeft geen betoog dat de
























35 Het gaat hier om de volgende vereisten: de veiligheidsvereisten in
kwestie zijn geen voorwerp van harmonisatie, de nationale
bepalingen van het land van dienstverrichting bieden de afnemer
meer bescherming dan vergelijkbare bepalingen in het land van
vestiging, het land van vestiging heeft geen of ontoereikende
bepalingen getroffen en de te treffen maatregelen zijn evenredig.
36 Deze procedure is geregeld in art. 35 van de richtlijn.
37 Art. 3 lid 2 van de richtlijn bepaalt dat deze gemeenschapsregeling
niet van toepassing is op regels van IPR, in het bijzonder de regels
betreffende het contractuele privaatrecht, ‘(…) in het bijzonder regels
betreffende de bepaling van het op contractuele en niet-contractuele
verbintenissen toepasselijke recht, met inbegrip van de regels die
waarborgen dat voor de consumenten de bescherming geldt’. Ons
inziens gaat het hier evenwel met name om (privaatrechtelijke)
regels die rechtstreeks de relatie tussen consument en aanbieders
van diensten regelt. Art. 3 lid 2 zondert evenwel niet van de
reikwijdte van de richtlijn uit nationale wettelijke regels die
rechtstreeks verplichtingen oplegt aan dienstenaanbieders (bijvoor-
beeld op het terrein van kwaliteit) met het oog op consumenten-
bescherming.
38 Zie voor een bespreking van het Europese consumentenrecht o.a.
S.A. de Vries, Tensions within the Internal Market. The Functioning of
the Internal Market and the Development of Horizontal and Flanking
Policies, Groningen: 2006, p. 301-305 en K.J. Cseres, Competition
Law and Consumer Protection, Den Haag: 2005, p. 214-240. Thans
heeft de Commissie overigens een consultatieronde gestart om te
onderzoeken of en hoe het Europese consumentenacquis gewijzigd
zou kunnen worden. Een van de voorstellen is om een alomvattende
horizontale richtlijn voor consumentenbescherming in het leven te
roepen. Zie Green Paper on the Review of the Consumer Acquis van
de Commissie van 8 februari 2007, COM(2006)744 final.
39 HvJ EG 5 december 2006, zaak C-94/04, Cipolla, n.n.g., SEW 2007,
82, p. 167-172 (m.nt. M.J. Frese & H.J. van Harten).
40 Overigens bepaalt art. 17 sub 4 Dienstenrichtlijn dat aangelegen-
heden die vallen onder Richtlijn 77/249 van de Raad van 22 maart
1977 tot vergemakkelijking van de daadwerkelijke uitoefening door
advocaten van het vrij verrichten van diensten, PbEG L 78/17,
uitgezonderd zijn van art. 16 Dienstenrichtlijn. Richtlijn 77/249
regelt evenwel een beperkt aantal onderwerpen, zoals de verplich-
ting om de beroepsregels van de lidstaat van ontvangst na te leven.
In dit verband moet worden opgemerkt dat Richtlijn 98/5/EG van
het Europees Parlement en de Raad van 16 februari 1998 ter
vergemakkelijking van de permanente uitoefening van het beroep
van advocaat in een andere lidstaat dan die waar de beroeps-
kwalificatie is verworven, PbEG 1998 L 77/36, ziet op de vestiging
(permanente dienstverlening) van advocaten in een andere lidstaat.
Voorts ziet Richtlijn 89/48 van de Raad van 21 december 1988
betreffende een algemeen stelsel van erkenning van hoger-onder-
wijsdiploma’s waarmee beroepsopleidingen van ten minste drie jaar
worden afgesloten, PbEG 1989 L 19/16, voornamelijk op de vereiste
beroepskwalificaties (diploma’s). Deze (uitvoerige) voetnoot toont
overigens aan dat de verhouding tussen de Dienstenrichtlijn en
andere gemeenschapsregelingen voor specifieke diensten aanlei-
ding kan geven tot een ingewikkelde ‘puzzel’.
41 De beroepsgroep zelf zou nog wel dergelijke voorschriften kunnen
vaststellen, omdat sinds het arrest van het Hof in zaak C-309/99,
Wouters, Jur. 2002, p. I-1577, zelfregulering die noodzakelijke
deontologische voorschriften bevat, niet in strijd met art. 81 lid 1
EG wordt geacht.
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Op termijn zal Europese wetgeving nodig zijn om de
‘scherpe kantjes’ van de liberaliserende werking van de
richtlijn weg te nemen. Via harmonisatie op Gemeen-
schapsniveau moeten dan de spanningen tussen de
interne markt en verschillende publieke belangen worden
opgelost. Art. 16 lid 4 geeft de Commissie de opdracht
om uiterlijk op 28 december 2011 een rapport over de
toepassing van de richtlijn en over de noodzaak van
harmonisatie op te stellen. Onze verwachting is dat in een
dergelijk rapport verscheidene beleidsterreinen zullen
worden geïdentificeerd die voorwerp moeten worden van
dergelijke harmonisatie. De Gemeenschapswetgever zal
dan alsnog het klassieke en beproefde recept hanteren,
waarin de interne markt en de realisering van bepaalde
aspecten van algemeen belang in een communautaire
harmonisatiemaatregel worden verenigd.
3.3. Vrijheid van vestiging: art. 9
Dienstenrichtlijn
Art. 9 e.v. hebben de vrijheid van vestiging als onderwerp
(permanente dienstverrichting in een andere lidstaat).
Evenals bij het (tijdelijke) dienstenverkeer, bevat de
richtlijn voor de vrijheid van vestiging verboden en
excepties op deze verboden.
Het verbod van art. 9 lid 1
Art. 9 lid 1 bepaalt dat de lidstaten de toegang tot en de
uitoefening van een dienstenactiviteit niet afhankelijk
mogen stellen van een vergunningstelsel, tenzij aan
bepaalde voorwaarden is voldaan. Een vergunningstelsel
is geoorloofd indien deze geen discriminerende werking
heeft, gerechtvaardigd is vanwege een dwingende reden
van algemeen belang en het nagestreefde doel niet door
minder beperkende maatregelen kan worden bereikt.
Deze formulering weerspiegelt in grote mate de huidige
rechtspraak van het Hof, zoals die uiteengezet is in
paragraaf 2 van deze bijdrage. Ook volgens deze recht-
spraak beperkt een vergunningenstelsel de vrijheid van
vestiging, omdat het de toegang tot de markt beperkt.42
Daarnaast kunnen deze beperkingen geoorloofd zijn op
grond van verdragsexcepties (met name art. 46 EG) of de
Rule of Reason.
Een belangrijk verschil is evenwel dat art. 43 EG volgens
vaste rechtspraak geen betrekking heeft op interne
situaties,43 terwijl harmonisatiemaatregelen, zoals richt-
lijnen, dergelijke situaties wel regelen. Nederlandse
bedrijven kunnen dus tegenover de Nederlandse overheid
in vergunningprocedures een beroep doen op art. 9 lid 1
Dienstenrichtlijn, vanaf het moment dat deze richtlijn
moet worden toegepast.
Art. 14 Dienstenrichtlijn werkt aan de ene kant het
algemene verbod van art. 9 lid 1 nader uit door bepaalde
specifieke nationale voorschriften te verbieden. De reik-
wijdte van art. 14 is aan de andere kant breder dan die van
art. 9. De verboden nationale voorschriften uit art. 14
(geen discriminerende eisen, verbod op het hebben van
een vestiging in meer dan één lidstaat etc.) zijn
bepalingen die niet alleen kunnen voorkomen in vergun-
ningstelsels. Aangezien in dit richtlijnartikel niet ver-
wezen wordt naar nationale vergunningenstelsels, is het
ook van toepassing op nationale voorschriften die niet in
dergelijke stelsels zijn opgenomen.
Bij de samenstelling van de lijst met verboden voor-
schriften uit art. 14 heeft de Gemeenschapswetgever zich
laten inspireren door de jurisprudentie van het Hof.
Nagenoeg alle verboden voorschriften die in dit artikel
worden genoemd zijn terug te vinden in de communau-
taire rechtspraak.44
De excepties op het verbod van art. 9 lid 1
Al met al brengt art. 9 lid 1 Dienstenrichtlijn niet veel
nieuws vergeleken met de reeds bestaande rechtspraak
van het Hof. Een belangrijke toevoeging is evenwel de
inperking van de mogelijkheden om een beroep op de
excepties te doen. Het is in beginsel vaste rechtspraak van
het Hof dat discriminerende nationale maatregelen
gerechtvaardigd kunnen worden door verdragsexcepties
(hoewel dit niet eenvoudig is gezien de toets aan het
proportionaliteitsvereiste).45 Art. 9 lid 1 sub a maakt aan
deze mogelijkheid nu een einde en introduceert derhalve
een strenger regime. In de rechtspraak was er zelfs een
ontwikkeling op grond waarvan nationale maatregelen
die onderscheid maken, onder omstandigheden ook
gerechtvaardigd kunnen worden met een beroep op de
jurisprudentie-exceptie van de Rule of Reason.46 Voor de
vergunningenstelsels wordt dus aan deze ontwikkeling
een einde gemaakt. Zoals immers reeds meerdere malen
is opgemerkt, kan er geen beroep meer gedaan worden
op deze excepties na harmonisatie.
De situatie na harmonisatie is ook van belang voor de
inroepbaarheid van art. 86 lid 2 EG. In art. 9 lid 1 wordt
geen melding gemaakt van diensten van algemeen
economisch belang.47 Dit betekent strikt genomen dat
er geen beroep meer gedaan kan worden op diensten van
algemeen economisch belang om een bepaald vergun-
ningstelsel in het leven te roepen. Wel zou de mogelijk-
heid beproefd kunnen worden om, indien een dergelijk
stelsel nodig wordt geacht met het oog op een speciale
taak, de aan de orde zijnde belangen te formuleren als























42 Zie bijvoorbeeld de zaak Gebhardt (reeds aangehaald), zaak C-108/
96, Mac Quen, Jur. 2001, p. I-837 en de zaak Caixa (reeds
aangehaald).
43 Zie bijvoorbeeld zaak 20/87, Gauchard, Jur. 1987, p. 4879.
44 Zaak C-114/97, Commissie t. Spanje, Jur. 1998, p. I-6717 is
gecodificeerd in sub 1 onder a; zaak C-221/89, Factortame II, Jur.
1991, p. I-3905; zaak C-355/98, Commissie t. België, Jur. 2000, p. I-
1221 zijn gecodificeerd in sub 1 onder b; zaak C-212/97, Centros, Jur.
1999, p. I-459 is gecodificeerd in lid 3; zaak C-255/04, Commissie t.
Frankrijk, Jur. 2006, p. I-5251 is gecodificeerd in lid 5; zaak C-514/03,
Commissie t. Spanje, Jur. 2006, p. I-963 is gecodificeerd in lid 7.
45 Dit blijkt met name uit rechtspraak over art. 30 EG (de verdrags-
rechtelijke exceptie voor het vrije goederenverkeer). Zie in dit
verband Kapteyn/VerLoren van Themaat, Het recht van de Europese
Unie en van de Europese Gemeenschappen, Deventer: 2003, p. 550.
46 In rechtspraak als die in zaak C-157/99, Smit-Peerbooms, Jur. 2001, p.
I-5473 en in zaak C-385/99, Müller-Fauré, Jur. 2003, p. I-4509, werd
het Nederlandse overeenkomstenstelsel van de (reeds ingetrokken)
Ziekenfondswet die Nederlandse ziekenhuizen bevoordeelde boven
buitenlandse ziekenhuizen, geoorloofd geacht in het licht van de
Rule of Reason (mits aan bepaalde voorwaarden was voldaan).
Hoewel deze rechtspraak ging over het vrije dienstenverkeer is deze
ook toepasbaar op de vrijheid van vestiging. Beide verdragsregimes
hangen immers nauw samen.
47 Diensten van algemeen economisch belang worden wel als
uitzonderingsgrond genoemd in art. 15 lid 4. Het betreft hier
evenwel een uitzondering op de verplichting om hun vergunnings-
telsels te evalueren en niet een uitzondering op het verbod om
diensten aan vergunningstelsels te onderwerpen.
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is de dienst van algemeen economisch belang geen
‘stand-alone-exceptie’ meer in de context van art. 9 lid 1
Dienstenrichtlijn.
Voorts moet worden opgemerkt dat art. 9 lid 1 ook het
proportionaliteitsvereiste nader invult. Met name dient
onderzocht te worden of een controle achteraf (in plaats
van vooraf bij de verlening van de vergunning) te laat zou
komen om werkelijk doeltreffend te zijn. Hoewel dit op
het eerste gezicht op een aanscherping van het propor-
tionaliteitsbeginsel lijkt, moet niet uit het oog worden
verloren dat het Hof vergelijkbare eisen ook formuleert in
zijn rechtspraak. Het gaat hier wel om jurisprudentie op
het terrein van het vrije verkeer van kapitaal. In bijvoor-
beeld Konle48 en Reisch49 alsmede in de Golden Share-
zaken50 werden nationale vereisten inzake voorafgaande
vergunning niet noodzakelijk geacht omdat hetzelfde
resultaat door middel van een ‘ex-post-controlesysteem’
kon worden bereikt. Daarentegen werd in Ospelt,51
waarin nationale wetgeving betreffende de bestemming
van landbouwgronden aan de orde was, een dergelijk
vereiste wel geoorloofd geacht. Landbouwgrond die
verkocht was en een andere bestemming kreeg (bijvoor-
beeld een industrieel doel), kon bezwaarlijk weer in de
oude toestand hersteld worden.
In dit verband moet overigens nog worden opgemerkt dat
in de paragraaf over vergunningen geen excepties zijn
opgenomen voor de (hierboven reeds behandelde) lijst
met verboden voorschriften van art. 14 van de richtlijn.
Indien een nationaal voorschrift voorkomt op deze lijst, is





Art. 10 Dienstenrichtlijn bevat een aantal eisen waaraan
de vergunningcriteria moeten voldoen. Deze condities
lijken in grote mate op hetgeen ook in art. 9 van deze
richtlijn is vastgelegd: de nationale vergunningvoorwaar-
den moeten onder meer niet-discriminatoir zijn, gerecht-
vaardigd zijn met het oog op het algemeen belang en
voldoen aan het evenredigheidsbeginsel. Daarnaast moe-
ten zij duidelijk en dubbelzinnig, objectief en transparant
en toegankelijk zijn alsmede van tevoren worden
bekendgemaakt. Een andere opvallende eis van art. 10
is vastgelegd in het vierde lid. Een vergunning moet de
dienstverrichter toegang verlenen tot het gehele grond-
gebied. Deze verplichting heeft uiteraard consequenties
voor decentrale overheden. Een vergunning mag alleen
beperkt blijven tot een beperkt gedeelte van het grond-
gebied van een lidstaat, indien dit noodzakelijk is
vanwege dwingende redenen van algemeen belang. Dit
betekent dat onderzocht moet worden in hoeverre
regionale en lokale vergunningsvereisten in stand kun-
nen blijven met het oog op het algemeen belang.
Art. 13 stelt eisen aan de vergunningprocedures. Deze
eisen kunnen gevolgen hebben voor wetten als de Awb.
Art. 11 bepaalt dat de vergunningduur in principe
onbeperkt is. Hiervan kan worden afgeweken in bepaalde
gevallen, indien dit bijvoorbeeld noodzakelijk is vanwege
een dwingende reden van algemeen belang.
Selectie bij schaarse vergunningen
Art. 12 verplicht lidstaten om in geval van schaarse
vergunningen een selectie te maken uit de ondernemin-
gen die voor deze vergunning belangstelling hebben,
volgens een onpartijdige en transparante selectieme-
thode. Deze verplichting is naar onze mening ontleend
aan de rechtspraak van het Hof in de zaak Coname.52 In
deze zaak werd aangegeven dat een concessie, zelfs
indien de aanbestedingsrichtlijnen niet van toepassing
zijn, volgens een transparante procedure moet worden
verleend op grond van art. 43 en 49 EG. Het opvallende
van art. 12 is evenwel dat op de verplichting om een
transparante selectiemethode te hanteren blijkbaar geen
uitzondering kan worden gemaakt met het oog op
diensten van algemeen economisch belang. Dit betekent
dat door lidstaten nauwkeurig moet worden onderzocht
hoe zij diensten van algemeen economisch belang aan
bepaalde ondernemingen opdragen zonder art. 12 lid 1
Dienstenrichtlijn te schenden. In dit verband moet erop
gewezen worden dat lidstaten op grond van art. 12 lid 3
van de richtlijn bij de selectieprocedure rekening mogen
houden met dwingende redenen van algemeen belang,
bijvoorbeeld op het terrein van volksgezondheid, veilig-
heid, milieu en cultuur. Helaas is niet duidelijk wat
bedoeld wordt met de terminologie van ‘rekening houden
met’. Met name blijft in het midden of lidstaten onder
bepaalde omstandigheden af kunnen wijken van de
verplichting een transparante selectieprocedure te volgen.
4. De institutionele verplichtingen van
de Dienstenrichtlijn
Naast materiële eisen betreffende het vrije dienstenver-
keer en de vrijheid van vestiging legt de Dienstenrichtlijn
de lidstaten ook allerlei institutionele verplichtingen op.
Grofweg zijn de volgende institutionele verplichtingen te
onderscheiden: (ii) een verplichting tot administratieve
vereenvoudiging (hoofdstuk II Dienstenrichtlijn), (ii) een
screeningsverplichting (art. 39 Dienstenrichtlijn) en (iii)
een verplichting tot administratieve samenwerking
(hoofdstuk IV Dienstenrichtlijn). Het navolgende bevat
een nadere beschouwing van deze verplichtingen.
4.1. Administratieve vereenvoudiging
Het zal niemand verbazen dat complexe administratieve
procedures een ontmoedigend effect hebben op dienst-
verrichters. Deze complexiteit is vaak niet alleen gelegen
in de ‘ingewikkeldheid’ van de procedure zelf, maar
tevens in het gebrek aan informatie over de procedure en
het (lange) wachten op het ‘verlossende’ antwoord van de
relevante instantie. De Dienstenrichtlijn is voornemens























48 Zaak C-302/97, Konle, Jur. 1999, p. I-3099.
49 Gevoegde zaken C-515/99, C-519/99-C-524/99 en C-526/99-C-540/
99, Reisch e.a., Jur. 2002, p. I-2157.
50 Zie zaak C-483/99, Commissie t. Frankrijk, Jur. 2002, p. I-4781; zaak
C-367/98, Commissie t. Portugal, Jur. 2002, p. I-4731; zaak C-503/99,
Commissie t. België, 2002, p. I-4809 en gevoegde zaken C-282/04 en
C-283/04, Commissie t. Nederland, 28 september 2006, n.n.g.
51 Zaak C-452/01, Ospelt, Jur. 2003, p. I-9743.
52 Zaak C-231/03, Coname, Jur. 2005, p. I-7287.
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door middel van administratieve vereenvoudiging. Art. 5
t/m 8 Dienstenrichtlijn bevatten de volgende maatregelen
ter bevordering van administratieve vereenvoudiging: (a)
vereenvoudiging van administratieve procedures en
formaliteiten die van toepassing zijn op de toegang tot
en de uitoefening van dienstenactiviteiten, (b) het
oprichten van een elektronisch beschikbaar centraal
aanspreekpunt en (c) het informeren van dienstverrich-
ters en dienstafnemers (eventueel via het centraal
aanspreekpunt).
Vereenvoudiging van procedures en
formaliteiten
Het vereenvoudigen van procedures en formaliteiten
klinkt eenvoudiger dan het waarschijnlijk is. Zo zullen de
lidstaten vóór vereenvoudiging moeten nagaan welke
procedures en formaliteiten zij zoal hebben met betrek-
king tot de toegang tot en de uitoefening van dienste-
nactiviteiten. Alleen al het in kaart brengen van al deze
procedures en formaliteiten lijkt een hele kluif.
Na het in kaart brengen zullen de lidstaten moeten
beoordelen of de desbetreffende procedures en formali-
teiten ‘voldoende eenvoudig’ zijn in de zin van art. 5
Dienstenrichtlijn. Zo niet, dan zullen de lidstaten moeten
overgaan tot vereenvoudiging van de desbetreffende
procedures en formaliteiten. Hierbij rijst de vraag of de
term ‘voldoende eenvoudig’ objectief genoeg is voor een
eenduidige toepassing door de lidstaten. Wat de ene
lidstaat als voldoende eenvoudig beschouwt, zal door een
andere lidstaat wellicht worden afgedaan als onnodig
complex. De Dienstenrichtlijn geeft in randnummer 45
van de considerans nog mee dat de lidstaten bij de
beoordeling van procedures en formaliteiten onder meer
kunnen kijken naar ‘de noodzaak, het aantal, de mogelijke
overlappingen, de kosten, de duidelijkheid en de toegankelijk-
heid ervan, alsmede naar de vertraging en de praktische
problemen die ze voor de betrokken dienstverrichter kunnen
meebrengen’. De tijd zal leren of dit afdoende uitleg is.
De administratieve last van dienstverrichters zal daar-
naast worden verlicht door wederzijdse aanvaarding van
gelijkwaardige certificaten, getuigschriften of andere
documenten ex art. 5 lid 2 Dienstenrichtlijn. De
Commissie kan hierbij een handje helpen door ge-
harmoniseerde formulieren op te stellen die gelijk-
waardig zullen zijn aan certificaten, getuigschriften en
andere documenten die van een dienstverrichter worden
verlangd (vergelijk art. 5 lid 2 Dienstenrichtlijn).
Oprichting van het één-loket en
informatieplicht ten opzichte van
dienstverrichters en hun afnemers
Het oprichten van het zogenaamde ‘één-loket’ door de
lidstaten dient tot verdere vereenvoudiging te leiden.53
Art. 6 Dienstenrichtlijn bepaalt dat het één-loket fungeert
als centraal aanspreekpunt voor dienstverrichters voor de
afwikkeling van alle benodigde procedures en formali-
teiten. De dienstverrichter hoeft voor afwikkeling van
deze procedures en formaliteiten niet eens uit zijn ‘luie
stoel’ te komen, nu art. 8 Dienstenrichtlijn de lidstaten
verplicht een elektronisch systeem voor deze afwikkeling
in te voeren.54
Daarnaast zal het één-loket op grond van art. 7 Diensten-
richtlijn als informatiepunt functioneren voor dienst-
verrichters die meer uitleg wensen over de (toepassing
van de) voorwaarden betreffende de relevante procedures
en formaliteiten. Zo zullen de dienstverrichters via het
één-loket informatie kunnen verkrijgen over procedures,
adresgegevens van bevoegde instanties, mogelijke rechts-
middelen en, zo nodig, bijstand van de bevoegde
instanties over de wijze waarop de eisen inzake
procedures en formaliteiten doorgaans worden uitgelegd
en toegepast. Deze bijstand kan, waar passend, in de
vorm van een handleiding met eenvoudige, stapsgewijze
informatie. Ook de informatieverplichtingen van de
lidstaten op grond van art. 21 en 22 Dienstenrichtlijn
ten aanzien van afnemers zouden via het één-loket
kunnen worden uitgevoerd.
Bij de praktische uitvoering van het één-loketprincipe
zullen de meeste lidstaten wellicht concluderen dat zij
nadere regels zullen moeten opstellen over de samen-
werking tussen de verschillende nationale instanties en
het één-loket. Hoe anders zou het één-loket haar
coördinerende taak efficiënt kunnen uitvoeren? Ondanks
de uitdrukkelijke belofte van de Dienstenrichtlijn om de
verdeling van de taken en bevoegdheden tussen de
verschillende nationale instanties ongemoeid te laten
(vergelijk art. 6 lid 2 Dienstenrichtlijn), zullen de
lidstaten toch moeten nadenken over een coördinerende
regeling voor deze instanties. Zo is het in bureaucratisch
Nederland niet ondenkbaar dat dienstverrichters zich
momenteel tot verschillende bestuursorganen moeten
wenden alvorens aan de slag te kunnen. Voordat de
toepasselijke procedures en formaliteiten kunnen worden
gestroomlijnd met behulp van het één-loketsysteem
zullen de neuzen van alle betrokken instanties dezelfde
kant op moeten wijzen. Aan de centrale overheid dan ook
de taak tot gezamenlijk overleg met de decentrale
overheden, Kamers van Koophandel en beroepsorgani-
saties.
Overigens moet ook de verplichte invoering van een
elektronisch systeem niet onderschat worden. De rele-
vante procedures en formaliteiten zullen veelal nog niet
elektronisch ter beschikking staan aan dienstverrichters.
In Nederland is elektronisch verkeer met een bestuurs-
orgaan bijvoorbeeld slechts mogelijk ‘voor zover het
bestuursorgaan kenbaar heeft gemaakt dat deze weg is
geopend’ en dientengevolge nog niet in lijn met de
verplichting van de Dienstenrichtlijn.55
4.2. Screeningsverplichting
Zoals gezegd, beoogt de Dienstenrichtlijn (niet-gerecht-
vaardigde) belemmeringen op het vrij verkeer van
diensten en de vrijheid van vestiging op te heffen door
de lidstaten te verplichten tot screening van al hun























53 De invoering van het één-loket laat de verdeling van de taken en
bevoegdheden tussen de verschillende instanties binnen de
nationale systemen onverlet.
54 Dit betekent overigens niet dat de lidstaten de plaats van dienst-
verrichting of de door de dienstverrichter gebruikte uitrusting niet
langer mogen controleren. Ingevolge art. 8 lid 2 Dienstenrichtlijn is
dit nog steeds mogelijk, net zoals het fysiek controleren van de
geschiktheid of de persoonlijke integriteit van de dienstverrichter of
zijn verantwoordelijke personeelsleden.
55 Zie art. 2:15 lid 1 Awb.
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behulp van de screening moet worden beoordeeld of de
desbetreffende regelgeving aan de eisen van de Diensten-
richtlijn voldoet. Over de resultaten van bepaalde scree-
ningsverplichtingen zullen de lidstaten een verslag
moeten opstellen dat aan de Europese Commissie en de
andere lidstaten zal worden gezonden voor ‘wederzijdse
beoordeling’. Dit verslag moet uiterlijk op 28 december
2009 bij de Commissie zijn ingediend. Uit art. 39
Dienstenrichtlijn volgt dat de lidstaten in ieder geval een
verslag moeten uitbrengen over bestaande regels inzake
vergunningstelsels (art. 9 Dienstenrichtlijn), de aan
evaluatie onderworpen eisen (art. 15 Dienstenrichtlijn),
multidisciplinaire activiteiten (art. 25 Dienstenrichtlijn)
en bestaande eisen inzake vrij verkeer van diensten (art.
16 Dienstenrichtlijn). De twee eerstgenoemde rapporta-
geverplichtingen zullen in het navolgende worden be-
sproken.56
Vergunningstelsels en eisen inzake
vrijheid van vestiging
Op basis van art. 9 lid 2 Dienstenrichtlijn zullen de
lidstaten eventuele vergunningstelsels die betrekking
hebben op de vrijheid van vestiging aan een screening
en rapportage moeten onderwerpen.57 De beoordelings-
criteria voor dergelijke vergunningstelsels zijn reeds in
paragraaf 3 van deze bijdrage ter sprake gekomen. Naast
screening (en beoordeling) hebben de lidstaten een
rapportageplicht met betrekking tot deze vergunning-
stelsels. Deze rapportageplicht bestaat uit het beschrijven
van de bestaande vergunningstelsels met motivatie waar-
om de desbetreffende vergunningstelsels volgens hen
voldoen aan de beoordelingscriteria.
Een tweede screeningsverplichting is neergelegd in art. 15
Dienstenrichtlijn. Ingevolge art. 15 Dienstenrichtlijn
dienen de lidstaten hun rechtstelsels te onderzoeken op
het bestaan van acht ‘aan evaluatie onderworpen eisen’,58
waaronder kwantitatieve of territoriale beperkingen, eisen
met betrekking tot de rechtsvorm van de dienstverrichter,
het aandeelhouderschap van een onderneming en het
minimum aantal werknemers. Komt een dergelijke eis
inderdaad voor dan zal de lidstaat zich ervan moeten
vergewissen dat deze eisen conform art. 15 lid 3
Dienstenrichtlijn zijn: (i) voldoen aan het discriminatie-
verbod, (ii) gerechtvaardigd zijn om dwingende redenen
van algemeen belang en (iii) evenredig zijn. Uit lid 4 van
art. 15 volgt dat deze voorwaarden tevens gelden voor
diensten van algemeen economisch belang, mits de
toepassing van deze voorwaarden de vervulling van de
aan hen toegewezen bijzondere taak niet belemmert. Na
screening zullen de lidstaten in hun verslag aan de
Commissie gemotiveerd moeten uitleggen welke van de
bestaande eisen volgens hen verenigbaar zijn met de
genoemde voorwaarden en welke eisen zijn ingetrokken
of versoepeld (art. 15 lid 5 Dienstenrichtlijn).
Logischerwijs zal ook nieuwe wetgeving die één (of meer)
van de acht genoemde eisen bevat aan de genoemde
voorwaarden moeten voldoen. Ingevolge art. 15 lid 7
Dienstenrichtlijn zullen de lidstaten dergelijke nieuwe
eisen aan de Commissie moeten meedelen.59 Deze heeft
vervolgens drie maanden om de nieuwe eisen te toetsen
aan het Gemeenschapsrecht en, zo nodig, de lidstaat te
verzoeken af te zien van vaststelling van de eisen of deze
in te trekken. Overigens geldt geen rapportageplicht voor
de vergunningsvoorwaarden ex art. 10 Dienstenrichtlijn,
die reeds in paragraaf 3 van deze bijdrage besproken zijn.
Na indiening van de verslagen door de lidstaten heeft de
Commissie één jaar om een samenvattend verslag op te
stellen dat naar het Europees Parlement en de Raad zal
worden gezonden. In dit verslag zal zij, in voorkomend
geval, tevens aanvullende initiatieven voorstellen (art. 39
lid 4 Dienstenrichtlijn).
Eisen inzake vrij verkeer van diensten
De lidstaten hebben ook een screeningsverplichting wat
betreft de eisen die zij hanteren met betrekking tot de
uitoefening van een dienstenactiviteit op hun grond-
gebied door een dienstverrichter gevestigd in een andere
lidstaat, met andere woorden eisen betreffende het vrij
verkeer van diensten.
De resultaten van deze screening zullen de lidstaten,
conform art. 39 Dienstenrichtlijn, in een verslag aan de
Commissie moeten opnemen. In dit verslag dienen de
lidstaten gemotiveerd aan te geven waarom zij menen dat
de desbetreffende eisen voldoen aan de in art. 16 lid 1
genoemde voorwaarden dan wel gerechtvaardigd zijn op
grond van art. 16 lid 3 Dienstenrichtlijn. De voorwaarden
waaraan deze eisen moeten voldoen en mogelijke recht-
vaardigingsgronden zijn in paragraaf 3 van deze bijdrage
al uitgebreid aan bod gekomen.
Daarnaast hebben de lidstaten de verplichting om alle
wijzigingen in eisen met betrekking tot vrij verkeer van
diensten en nieuwe eisen, alsmede de redenen daarvoor
aan de Commissie te sturen.60 De Commissie verstrekt
vervolgens op jaarbasis analyses en richtsnoeren inzake
de toepassing van deze bepalingen in het kader van de
Dienstenrichtlijn (art. 39 lid 5 Dienstenrichtlijn).
Art. 16 lid 4 Dienstenrichtlijn belooft, zoals reeds aan de
orde is geweest, op uiterlijk 28 december 2011 een verslag
van de Commissie over de toepassing van art. 16, waarin
tevens wordt ingegaan op eventuele harmonisatiemaat-
regelen.
4.3. Administratieve samenwerking
De Dienstenrichtlijn legt de lidstaten bovendien een























56 Een uitgebreide bespreking van de rapportageplicht voor wat betreft
de multidisciplinaire activiteiten ex art. 25 Dienstenrichtlijn valt
buiten het bestek van dit art. en wordt verder buiten beschouwing
gelaten.
57 Art. 4 lid 6 Dienstenrichtlijn definieert ‘vergunningstelsel’ als volgt:
‘elke procedure die voor een dienstverrichter of afnemer de verplichting
inhoudt bij een bevoegde instantie stappen te ondernemen ter verkrijging
van een formele of stilzwijgende beslissing over de toegang tot of de
uitoefening van een dienstenactiviteit’.
58 ‘Eis’ is in art. 4 lid 7 Dienstenrichtlijn gedefinieerd als ‘elke
verplichting, verbodsbepaling, voorwaarde of beperking uit hoofde van de
wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen van de lidstaten of voortvloei-
end uit de rechtspraak, de administratieve praktijk, de regels van
beroepsorden of de collectieve regels van beroepsverenigingen of andere
beroepsorganisaties, die deze in het kader van de hun toegekende
juridische bevoegdheden hebben vastgesteld; regels vastgelegd in collectieve
arbeidsovereenkomsten waarover door de sociale partners is onderhandeld,
worden als zodanig niet als eisen in de zin van deze richtlijn beschouwd’.
59 De mededeling aan de Commissie belet de lidstaten niet de
betrokken wetgeving vast te stellen.
60 Dit belet de lidstaten niet tot vaststelling van de betrokken
bepalingen.
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ministratieve samenwerking dient onder meer de ‘wild-
groei aan voorschriften voor dienstverrichters’ en de
overlap van ‘controles op grensoverschrijdende activitei-
ten’61 tegen te gaan. Uit hoofdstuk VI Dienstenrichtlijn
(art. 28 t/m 36) volgt dat de administratieve samen-
werking wederzijdse bijstand en toezicht door de lid-
staten omvat.62
Zo zal een lidstaat op basis van de administratieve
samenwerking in bepaalde gevallen op verzoek van een
andere lidstaat informatie moeten verstrekken over aldaar
gevestigde dienstverrichters (vergelijk art. 29 Diensten-
richtlijn). Ook kan een lidstaat verplicht worden tot het
uitvoeren van verificaties, inspecties en onderzoeken. Dit
kan tot gevolg hebben dat de toezichthouders van een
bepaalde lidstaat toezicht moeten houden op de naleving
van het recht van een andere lidstaat. De lidstaat van
vestiging kan bijvoorbeeld de instanties van de lidstaat
waar de dienst wordt verricht verzoeken verificaties en
controles te verrichten om vast te stellen of de dienst-
verrichter voldoet aan de eisen van het land van vestiging
(vergelijk art. 31 Dienstenrichtlijn).
Aannemelijk is dat een groot aantal lidstaten nadere
wettelijke regelingen zullen moeten opstellen voordat
hun nationale toezichthouders toezicht kunnen uitoefe-
nen op ‘buitenlandse’ wetgeving. Daarbij zal bovendien
rekening moeten worden gehouden met een nadere
uitwerking van de samenwerking tussen de verschillende
lidstaten en toezichthouders.
5. De implicaties van de
Dienstenrichtlijn voor Nederland:
een eerste analyse
Uit het voorgaande volgt dat Nederland nog heel wat te
wachten staat: de Dienstenrichtlijn legt een groot aantal
verplichtingen op aan de lidstaten. Prangende vraag is
uiteraard wat de (praktische) implicaties van deze
verplichtingen voor Nederland zullen zijn. Hieronder
zal een begin van een antwoord gegeven worden op deze
vraag. Aangezien een volledige beantwoording een
complexe analyse zou vergen, worden in deze bijdrage
alleen enkele aspecten van de implicaties van de richtlijn
voor Nederland besproken.
De omzetting van de Dienstenrichtlijn in
nationale wetgeving
Hoe moet deze richtlijn door Nederland (en andere
lidstaten) worden omgezet? Reeds aangegeven is dat de
richtlijn een aantal verplichtingen die gewoonlijk voor-
komen in positieve integratie, zoals verplichtingen ten
aanzien van de kwaliteit van de te leveren diensten, bevat.
Het spreekt voor zich dat dergelijke verplichtingen in de
nationale wetgeving moeten worden opgenomen. Las-
tiger te beantwoorden is de vraag in hoeverre de
kernbepalingen van art. 16 (diensten) en art. 9 (vestiging)
die meer het karakter hebben van negatieve integratie,
verwerkt moeten worden in de nationale wetgeving. Welk
nut heeft het om in een wettelijke maatregel op te nemen
dat de wetgever het vrije verkeer van diensten moet
respecteren en dat vergunningstelsels alleen in het leven
mogen worden geroepen indien dit noodzakelijk is voor
het algemeen belang? Een dergelijke werkwijze zou
daarnaast aanleiding geven tot ingewikkelde juridische
kwesties in het geval dat een wet in formele zin een
beperking bevat en daarmee in strijd komt met de andere
wet in formele zin die art. 16 en art. 9 Dienstenrichtlijn
omzet. In het Nederlandse recht zijn dergelijke collisies
moeilijk op te lossen. Niet uit het oog moet evenwel
worden verloren dat (rechtstreeks werkende)63 richt-
lijnbepalingen niet ten nadele van particulieren mogen
worden toegepast.64 De vraag is dan bijvoorbeeld of in
een geschil tussen particulieren, waarin de kwestie of een
nationale wet het vrije dienstenverkeer of de vrijheid van
vestiging beperkt centraal staat, een beroep op art. 16 of
art. 9 van de richtlijn gedaan kan worden. Wellicht kan
betoogd worden dat dit het geval is onder verwijzing naar
het arrest Unilever Italia.65 In deze zaak besliste het Hof
dat, hoewel richtlijnen in het algemeen geen verplich-
tingen aan particulieren kunnen opleggen, de verplich-
ting van Richtlijn 83/18966 om technische voorschriften
te melden bij de Commissie wel toegepast kan worden in
een geding tussen particulieren. De reden hiervan is dat
een inbreuk op deze verplichting een schending van een
wezenlijk vormvoorschrift oplevert. Het Hof wees erop
dat de verplichting om technische voorschriften te
melden op geen enkele wijze de materiële inhoud van
een rechtsregel bepaalt op basis waarvan de nationale
rechter het bij hem aanhangige geding moet beslechten.
Ook voor art. 16 en 9 Dienstenrichtlijn geldt dat deze
geenszins de materiële inhoud van op particulieren toe te
passen regels bepaalt. Verdedigd kan daarom worden dat
het niet in acht nemen van deze artikelen een schending
van een wezenlijk vormvoorschrift oplevert en dat
daarom nationale wetgeving die ermee op gespannen
voet staat, buiten toepassing moet worden gelaten in
rechtsrelaties tussen particulieren onderling. Uiteraard
moet uiteindelijk rechtspraak van het Hof worden
afgewacht om te bezien hoe houdbaar deze benadering is.
Een andere belangrijke vraag is in welk type wetgeving de
Dienstenrichtlijn moet worden omgezet. Gezien de brede
reikwijdte van de richtlijn ligt het voor de hand te
veronderstellen dat het hier gaat om algemene wetten
met een breed bereik. Het is in ieder geval onontkoom-























61 Overweging 105 Dienstenrichtlijn.
62 Onder ‘toezicht activiteiten’ wordt verstaan: monitoring en feiten-
onderzoek, probleemoplossing, handhaving en oplegging van
sancties en follow-upactiviteiten, vergelijk overweging 106 Diensten-
richtlijn.
63 Gezien het precieze en nauwkeurige karakter van art. 9 en 16 van de
richtlijn mag er volgens ons van uitgegaan worden dat deze
bepalingen rechtstreekse werking krijgen na het verstrijken van de
omzettingstermijn.
64 Zie bijvoorbeeld zaak 91/92, Dori, Jur. 1994, p. I-3325 en zaak 14/86,
Italiaans viswater, Jur. 1987, p. 2545.
65 Zaak C-443/98, Unilever Italia, Jur. 2000, p. I-7535.
66 Richtlijn 83/189 van de Raad van 28 maart 1983 betreffende een
informatieprocedure op het gebied van normen en technische
voorschriften, PbEG 1983 L 100/30.
67 R.J.G.M. Widdershoven, M.J.M. Verhoeven e.a., De Europese Agenda
van de Awb, Den Haag: 2007, p. 128-130 en p. 200-204.
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De uitvoering van de screeningsverplichtingen
Een zeer belangrijke opgave die het meest in het oog
springt, zijn de screeningsverplichtingen. Nederland zal
in het kader van haar screeningsverplichting actief op
zoek moeten gaan naar wet- en regelgeving die niet
voldoet aan de eisen van de Dienstenrichtlijn. Om maar
meteen een open deur in te trappen: dit is een taak van
grote omvang met wellicht even zo grote financiële
consequenties. Daarnaast moet niet worden vergeten dat
de screeningsverplichting betrekking heeft op wet- en
regelgeving van zowel departementaal als decentraal
niveau. Dit betekent dat ook decentrale overheden hun
regelgeving zullen moeten screenen op verenigbaarheid
met de Dienstenrichtlijn. Mogelijk dat hier de schoen
wringt, nu decentrale overheden in Nederland veelal niet
op de hoogte lijken te zijn van het Gemeenschapsrecht.68
Omwille van consistentie zou een interpretatieve hand-
reiking uit Brussel dan wel van de rijksoverheid zeker
geen verspilde moeite zijn.
Bij deze screeningsoperatie moet door betrokkenen niet
te licht worden gedacht over het al dan niet aanwezig zijn
van een belemmering. Hierboven bleek immers dat in
het kader van de Dienstenrichtlijn waarschijnlijk ook
uitgegaan moet worden van een markttoegangstoets. Niet
alleen maatregelen die onderscheid maken tussen
binnenlandse en buitenlandse dienstverrichters, maar
ook maatregelen die niet van een dergelijk onderscheid
uitgaan, kunnen in strijd zijn met art. 9 of art. 16
Dienstenrichtlijn, zodra zij de toegang tot de markt
beperken. Dergelijke maatregelen zijn dan alleen geoor-
loofd, indien zij vallen onder de in de richtlijn genoemde
uitzonderingen.
Hierbij moet een onderscheid gemaakt worden tussen
vestiging en vergunningstelsels aan de ene kant en
tijdelijke diensten aan de andere kant. Bij vestiging
verwijst de Dienstenrichtlijn ter rechtvaardiging van een
vergunningstelsel naar dwingende vereisten van alge-
meen belang. Dit zal grosso modo69 betekenen dat veel
nationale vergunningstelsels die thans krachtens de
rechtspraak van het Hof geoorloofd zijn, ook onder de
Dienstenrichtlijn rechtmatig zijn. De toegevoegde waarde
van de richtlijn voor vestiging is derhalve de expliciete
verplichting voor lidstaten om actief na te gaan of er nog
‘rotte appels’ zitten in hun nationale vergunningstelsels.
Bij het (tijdelijke) dienstenverkeer ligt de situatie anders.
Hier noemt de richtlijn concreet een aantal belangen die
een beperking van het vrije dienstenverkeer kunnen
rechtvaardigen. Nationale wetgeving ter zake van dien-
sten kan derhalve alleen geoorloofd zijn, indien zij een
dergelijk concreet belang nastreeft. Het ligt daarom in de
lijn van de verwachting dat bij de screeningsoperatie een
aantal wettelijke maatregelen gevonden zal worden, die
thans geoorloofd zijn op basis van de rechtspraak maar
onder de richtlijn het niet zullen halen. Zo moet niet uit
het oog worden verloren dat consumentenbescherming
niet als te beschermen belang is genoemd, zodat niet
uitgesloten is dat nationale autonome consumentenwet-
geving (die niet vastgesteld is met het oog op implemen-
tatie van EG-regelgeving) in strijd met de richtlijn zal
zijn.
Onduidelijk is overigens hoe de Commissie de naleving
van de screeningsverplichtingen zal moeten controle-
ren.70 Zo staat (niet alleen) Nederland in het kader van de
screeningsverplichtingen al voor de niet-geringe taak om
zich te vergewissen of alle regelgeving (op departemen-
taal en decentraal niveau) daadwerkelijk binnen de
daartoe gestelde termijn van drie jaar gescreend zal zijn.
Laat staan dat de Commissie in staat is na te gaan of aan
deze verplichting is voldaan (al staat de weg naar een
inbreukprocedure uiteraard open).
Daarnaast rijst de vraag hoe de Commissie om zal gaan
met de (vormvrije) verslagen over de screeningsoperatie
die zij over drie jaar zal ontvangen van alle lidstaten. Deze
verslagen zullen in verschillende talen en diverse formats
zijn opgesteld, nu de Dienstenrichtlijn hier verder niets
over bepaalt. Ook de verplichte circulatie van de verslagen
tussen de lidstaten voor opmerkingen kan om dezelfde
redenen tot praktische problemen leiden. Wellicht dat de
Commissie een standaard formulier voor het verslag zal
ontwikkelen (met eventueel een verplichte samenvatting
in een door de Commissie te bepalen taal/talen). Dit zou
een vergelijking door de Commissie van de verschillende
screeningsoperaties vergemakkelijken en de lidstaten een
leidraad geven voor het opstellen van het verslag.
6. Slotopmerkingen
De totstandkoming van de Dienstenrichtlijn mag naar
onze mening beschouwd worden als één van de meest
ambitieuze projecten die de EU ooit op het terrein van de
interne markt heeft geïnitieerd. Het lovenswaardige
streven is om met één regeling goed functionerende
dienstenmarkten in te stellen. Het is immers genoeg-
zaam bekend dat ‘Europa’ in grote mate afhankelijk is
van de diensteneconomie. De Gemeenschapswetgever
heeft een creatieve wetgevingstechniek gehanteerd om
deze doelstelling te realiseren. Hierboven hebben wij
namelijk aangetoond dat een bepaling als art. 16 (het
gebod om het vrije dienstenverkeer te eerbiedigen) in
wezen een verbod is dit dienstenverkeer niet te beperken.
Indien daarenboven ook art. 9 dat algemene eisen voor
nationale vergunningstelsels formuleert in ogenschouw
wordt genomen, moet de conclusie luiden dat de
Gemeenschapswetgever in vergaande mate elementen
van negatieve integratie (verboden om het vrij verkeer van
diensten en de vrijheid van vestiging te belemmeren)
heeft ingebouwd in een instrument van positieve
integratie (de Dienstenrichtlijn). De reden hiervan laat
zich makkelijk raden: het is bijna onmogelijk om op
relatief korte termijn in het Europa van 27 lidstaten
overeenstemming te bereiken over de inhoudelijke
normering van vrijwel alle diensten.71 Het alternatief is
dan om een richtlijn vast te stellen met op negatieve
























68 Zie ook B. Hessel, ‘De Vier Vrijheden en Decentrale Overheden
(deel 2)’, De Europese Gemeente 2006/5, p. 4-7.
69 Zie voor enige nuance tussen de richtlijn en de rechtspraak op dit
punt paragraaf 3.2 van deze bijdrage.
70 Zie ook B.J. Drijber, ‘De bezems van Bolkestein’, NTER 2004, p. 115.
71 Zie in dit verband P.A. Messerlin, ‘Liberalising Services in Trade in
the EU’, Intereconomics mei/juni 2005, p. 123.
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Hiermee heeft de EU gekregen wat zij wilde: een
Gemeenschapsregeling voor het openbreken van allerlei
dienstenmarkten. Het nadeel van deze benadering is
echter dat de effecten van zulke algemeen werkende
verboden (zonder al de uit de rechtspraak bekend zijnde
excepties) moeilijk te overzien zijn. Het is zeker niet
uitgesloten dat nationale wetgeving die noodzakelijke
voorschriften voor de regulering van bepaalde diensten
bevatten, zal sneuvelen. De richtlijn kan met andere
woorden een te liberaliserend effect hebben.
Dit betekent dat zowel de Gemeenschapsinstellingen als
de lidstaten een vinger aan de pols moeten houden wat de
tenuitvoerlegging van de Dienstenrichtlijn betreft. Het
lijkt onvermijdelijk dat de Gemeenschapswetgever op
termijn regels voor de inhoudelijke normering van een
aantal diensten vastlegt om zo te komen tot een
evenwichtige verhouding tussen marktwerking en be-
paalde publieke belangen. Toegezegd is dat de Commis-
sie in 2011 met een rapport over de Dienstenrichtlijn
komt. Naar onze overtuiging dient de Commissie eerder
aan haar huiswerk te beginnen om bepaalde problemen
die de richtlijn kan veroorzaken voor te zijn.72 Indien het
Europese project meer is dan alleen marktintegratie, is
het van belang dat in het ‘Europa van 27’ toch overeen-
stemming over inhoudelijke harmonisatie van bepaalde
(essentiële) diensten wordt bereikt. De problemen waar-
toe de richtlijn (te veel liberaliserende effecten) aanlei-
ding geeft, kunnen in dit verband fungeren als een stok
achter de deur. Uiteindelijk kan consensus over inhoude-
lijke harmonisatie van verschillende diensten, waarin een
goede balans tussen de interne markt en bepaalde
publieke belangen wordt gerealiseerd, bijdragen aan de























72 Vergelijk in dit verband ook het advies van de SER over de
Dienstenrichtlijn 05/07, Den Haag: 2005, p. 138.
